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Wstêpna analiza teoretyczna
1. Ponadnarodowoœæ jako paradygmat teoretyczny w badaniach
Demokracja ju¿ dawno przekroczy³a granice pañstw i ujawnia siê w ró¿nych struk-
turach miêdzynarodowych tak o charakterze transnarodowym (np. europartie), czy
miêdzyrz¹dowym (np. Rada Europy), jak i o charakterze ponadnarodowym (optymal-
nym przyk³adem rozwi¹zañ ponadnarodowych w stosunkach miêdzynarodowych jest
Unia Europejska, w której s¹ one najbardziej zaawansowane)1. Oczywiœcie nie mo¿na
zapominaæ, ¿e w UE, która jest struktur¹ niezwykle z³o¿on¹ i skomplikowan¹, równo-
legle z rozwi¹zaniami ponadnarodowymi funkcjonuj¹ rozwi¹zania miêdzyrz¹dowe
(np. system Rady Europejskiej, Rady Unii Europejskiej) oraz transnarodowe (np. gru-
py polityczne w Parlamencie Europejskim). Analiza w opracowaniu koncentruje siê
jednak tylko na poziomie ponadnarodowym UE. To zastrze¿enie implikuje kolejne,
wed³ug którego je¿eli poszukujemy demokracji tylko ponadnarodowej w UE, to oczy-
wiœcie przy zastosowaniu koncepcji wielopoziomowego zarz¹dzania (Multi-level
Governance – MLG) odrzucimy na potrzeby tego opracowania analizê demokracji na
poziomie narodowym oraz demokracji na poziomie regionalnym.
W systemie politycznym Unii Europejskiej opartym na MLG mo¿na mówiæ o de-
mokracji wielopoziomowej (multi-level democracy), która jako tzw. crisp levels demo-
cracy wystêpuje nie tylko na ka¿dym poziomie konwencjonalnym MLG (regionalnym,
narodowym, ponadnarodowym), ale tak¿e jako tzw. fuzzy levels democracy objawia siê
pomiêdzy tymi poziomami lub na ich styku, czyli na tzw. poziomach rozmytych (np.
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poziom regionalno-narodowy lub narodowo-ponadnarodowy itd.), których nie da siê
przypisaæ wprost tylko do jednego ze znanych poziomów konwencjonalnych2.
Skoro analiza w opracowaniu obejmuje demokracjê ponadnarodow¹, to w ujêciu
szerszym bêdzie to sekwencyjna (dotycz¹ca tylko jednego poziomu) analiza crisp
levels democracy ulokowanej na jednym poziomie konwencjonalnym (ponadnarodo-
wym) w MLG. Poziom ponadnarodowy w UE niemal idealnie pokazuje procesy o cha-
rakterze pozapañstwowym (niepañstwowym). Demokracja ujawniaj¹ca siê w³aœnie na
tym poziomie oznacza, ¿e nie jest ona przypisana do pañstwa i – co istotne – w praktyce
dowodzi, ¿e wcale nie musi ona mieæ charakteru narodowego.
Poszukiwanie demokracji w Unii Europejskiej nie jest zabiegiem alternatywnym,
ani tym bardziej przeciwbiegunowym wobec badania deficytu demokracji3, który jest
ju¿ terminem niemal klasycznym w studiach europejskich, bowiem „deficyt” sam
w sobie nie wyklucza braku demokracji, raczej potwierdza jej istnienie, choæ z niedo-
borem, mo¿e (a raczej na pewno) z wadami.
G³ówne pytania w tym opracowaniu brzmi¹ wiêc nastêpuj¹co: jak wygl¹da demokra-
cja bez narodu (tutaj na przyk³adzie demokracji na poziomie ponadnarodowym w UE)?,
oraz jakie s¹ Ÿród³a takiej demokracji, skoro Ÿród³em nie jest naród, a obszarem wystêpo-
wania nie jest pañstwo? Œwiadomie pytanie o Ÿród³a demokracji jest postawione nie
jako pierwsze, gdy¿ najpierw nale¿y demokracjê na poziomie ponadnarodowym zdefi-
niowaæ, sprawdziæ jej komponenty i przejawy, a dopiero – nieco przewrotnie – zastano-
wiæ siê nad przyczynami generuj¹cymi tego typu demokratyczne rozwi¹zania.
Powy¿sze za³o¿enia wsparte teori¹ ponadnarodowoœci (supranationalism) okre-
œlaj¹ przestrzeñ badawcz¹ sytuuj¹c¹ demokracjê ponadnarodow¹ poza pañstwem i zde-
terminowan¹ brakiem narodu. Teoria ponadnarodowoœci, jako teoria specjalistyczna,
lub pierwszego rzêdu (first order theories)4 wydaje siê niezwykle odpowiednim para-
dygmatem w procesie badania demokracji ponadnarodowej. Teoria ta wyjaœnia zarów-
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no zjawisko funkcjonowania i przebiegu relacji ponadnarodowych, ale tak¿e proces
i warunki ich powstawania. J. H. H. Weiler precyzyjnie zauwa¿y³, ¿e „na poziomie
spo³ecznym i jednostkowym – nie pañstwowym – supranacjonalizm uosabia pewien
idea³, który czêœciowo odbiera wa¿noœæ pañstwowym aspektom narodowoœci (stano-
wi¹cej najpotê¿niejszy chyba wyraz to¿samoœci grupowej) jako podstawowemu punk-
towi odniesienia w transnarodowych relacjach miêdzyludzkich” (Weiler, 1995,
s. 37–38). James G. March i Johan P. Olsen uwa¿aj¹, ¿e ponadnarodowoœæ jest syste-
mem (lub sposobem) powi¹zania ponad granicami segmentów (podzia³ów pañstw, po-
dzia³ów ich kompetencji, podzia³ów terytorialnych, podzia³ów interesów i ról itd.),
bowiem „polityczny œwiat jest skonstruowany wed³ug mechanizmów rozcz³onkowa-
nia. Koordynacja ponad granicami segmentów jest trudniejsza ni¿ w obrêbie granic.
W ró¿nych dziedzinach [segmentach – przyp. J.R.] odmienne zbiory regu³ zwykle ewo-
luuj¹ niezale¿nie od siebie” (March, Olsen, 2005, s. 37). Nale¿a³o stworzyæ stabilne
(podobne do siebie, powi¹zane) regu³y dzia³ania nie w danym segmencie (dziedzinie),
ale pomiêdzy nimi i ponad nimi. „Oczywiœcie, w polityce wystêpuje szczególnie zain-
teresowanie korzyœciami zwi¹zanymi z ³¹czeniem obywateli o okreœlonych potrzebach
z agencjami, które w najwiêkszym stopniu zajmuj¹ siê ich zaspokajaniem. Koordyna-
cja i zgodnoœæ w polityce umo¿liwiaj¹ funkcjonowanie systemów politycznych – choæ
nie zawsze s¹ one wewnêtrznie spójne” (March, Olsen, 2005, s. 37–38). Zachodzi tutaj
umiêdzynarodowienie w³adzy, czyli wyniesienie jej ze szczebla narodowego na szcze-
bel miêdzynarodowy (tak¿e ponadnarodowy) za dobrowoln¹ zgod¹ pañstw narodo-
wych (Price, 2004, s. 23). W takim ujêciu mo¿e ukszta³towaæ siê suprasystem, który
bêdzie usytuowany ponad subsystemami5.
Teoria ponadnarodowoœci wyjaœnia nie tylko fenomen supranacjonalizmu czy sze-
roko pojêtej przestrzeni ponadnarodowej (supranational space), ale odnosi siê tak¿e do
procesów tworzenia uk³adów ponadnarodowych, relacji pomiêdzy ponadnarodowymi
aktorami oraz pomiêdzy nimi a aktorami na innych poziomach itd. Jest to teoria, która
odnosi siê sekwencyjne do wielu ponadnarodowych rozwi¹zañ oraz osi¹gniêæ (ponad-
narodowe prawo, ponadnarodowe procesy decyzyjne, ponadnarodowa demokracja
itd.). Przestrzeñ, w której zachodz¹ relacje pomiêdzy aktorami usytuowanymi na po-
ziomie ponad pañstwami (supra-state) de facto wynika z samej definicji ponadnarodo-
woœci, gdy¿ jest to przestrzeñ ponadnarodowa i z regu³y tak¿e ponadpañstwowa.
W wertykalnym uk³adzie stosunków miêdzynarodowych jest to przestrzeñ wystêpuj¹ca
ponad poziomem relacji miêdzyrz¹dowych (miêdzypañstwowych). Wp³yw instytucji
ponadnarodowych nie mo¿e byæ wyjaœniony wy³¹cznie w odniesieniu do preferencji
pañstw cz³onkowskich (Kassim, Menon, 2002, s. 6), ale tak¿e w odniesieniu do prefe-
rencji tych instytucji oraz ich „przestrzennego” usytuowania ponad pañstwami.
Przestrzeñ ponadnarodowa mo¿e byæ rozpatrywana przy zastosowaniu koncepcji
przestrzeni fragmentarycznej (fragmented space) oraz przestrzeni wielowarstwowej
(multi-layered space)6. Przestrzeñ fragmentaryczna sk³ada siê z kilku równoleg³ych
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elementów tworz¹cych horyzontaln¹ ca³oœæ (mo¿na j¹ porównaæ do znanej w studiach
europejskich koncepcji krêgów koncentrycznych). Z kolei przestrzeñ wielowarstwowa
sk³ada siê z kilku wertykalnych poziomów tworz¹cych hierarchiczn¹ strukturê za-
rz¹dzania. W przestrzeni ponadnarodowej analizowana jest demokracja, która stanowi
swoisty fenomen, tak jak fenomenem jest ponadnarodowoœæ (Ruszkowski, 2010).
Teoria ponadnarodowoœci bêdzie paradygmatem s³u¿¹cym do podjêtej analizy, ale
w po³¹czeniu z koncepcyjnymi elementami multi-level Governance oraz teorii demo-
kracji, która jest swoistym punktem odniesienia i klasycznym odniesieniem w procesie
wyjaœniania7. Nale¿y przy tym zaznaczyæ, ¿e klasyczna teoria demokracji nie przewi-
duje rozwi¹zañ demokratycznych na poziomie ponadnarodowym, wiêc bez wsparcia
ze strony teorii ponadnarodowoœci nie by³aby paradygmatem wystarczaj¹cym.
2. Komponenty terminologiczne demokracji ponadnarodowej
Pañstwo narodowe nie jest ju¿ g³ówn¹ (a tym bardziej jedyn¹) aren¹ wystêpowania
demokracji. W tym sensie tak¿e teoria demokracji nie mo¿e byæ stosowana jedynie
w odniesieniu do pañstwa. W tej analizie badaniu poddana zostanie demokracja w Unii
Europejskiej, ale tylko wystêpuj¹ca na poziomie ponadnarodowym (z ewentualnymi
niezbêdnymi interakcjami z innymi poziomami w wielopoziomowym zarz¹dzaniu
w ramach UE).
W próbie definicji terminu „demokracja ponadnarodowa” mo¿emy wskazaæ na trzy
grupy komponentów: 1) komponenty wy³¹czne (wystêpuj¹ce tylko w tego typu demo-
kracji); 2) komponenty wspólne (wstêpuj¹ce zarówno w demokracji ponadnarodowej
i w demokracji klasycznej (opartej na pañstwie), oczywiœcie z wy³¹czeniem tych, które
cechuj¹ demokracjê klasyczn¹, ale nie wstêpuj¹ w demokracji ponadnarodowej, np. de-
mos); 3) substytuty (komponenty zastêpuj¹ce w demokracji ponadnarodowej te, które
wystêpuj¹ w demokracji klasycznej, ale nie pojawiaj¹ siê w takiej formie w demokracji
ponadnarodowej).
Komponenty wy³¹czne
Komponenty wy³¹czne sk³adaj¹ce siê na definicjê demokracji ponadnarodowej si³¹
rzeczy maj¹ charakter ekskluzywny, bowiem wystêpuj¹ w tego typu demokracji, ale pró¿-
no szukaæ ich w klasycznym ujêciu tego zagadnienia i w klasycznej teorii demokracji.
Oznacza to, ¿e demokracja ponadnarodowa badana w odniesieniu do Unii Europejskiej
wykszta³ci³a nowe formy rozwi¹zañ i procesów demokratyzacyjnych.
Je¿eli przyjmiemy, ¿e system polityczny Unii Europejskiej opiera siê na wielopo-
ziomowym zarz¹dzaniu (Multi-Level Governance – MLG), wówczas demokracja po-
nadnarodowa bêdzie konglomeratem rozwi¹zañ demokratycznych ulokowanych na
poziomie ponadnarodowym, czyli ponad pañstwami cz³onkowskimi i tym samym bez
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mo¿liwoœci ich udzia³u w takich rozwi¹zaniach, lub (i) poza pañstwami, ale w tym
przypadku z mo¿liwoœci¹ ich partycypacji w procesach demokratycznych np. w wybo-
rach do Parlamentu Europejskiego wed³ug ordynacji narodowych, a do tego – co istot-
ne – ulokowanych poza konkretnym narodem. Mo¿emy wiêc wskazaæ trzy parametry
definicyjne, które s¹ jednoczeœnie komponentami lokalizacyjnymi i wy³¹cznymi deter-
minantami demokracji ponadnarodowej w UE: 1) demokracja wystêpuje „ponad pañ-
stwami”, 2) demokracja wystêpuje „poza pañstwami”, 3) demokracja wystêpuje poza
konkretnym narodem (demos).
Pierwsza determinanta dotycz¹ca demokracji ponadnarodowej ulokowanej ponad
pañstwami cz³onkowskimi nie dopuszcza mo¿liwoœci udzia³u w niej pañstw cz³onkow-
skich. Mamy tutaj do czynienia z efektem by-pass8, czyli z pominiêciem pañstw zarówno
na etapie kreacji takich rozwi¹zañ demokratycznych, jak i na etapie ich praktycznej par-
tycypacji. Pod pojêciem „pomijanie” pañstw cz³onkowskich w wielopoziomowym
systemie zarz¹dzania (MLG) Unii Europejskiej nale¿y rozumieæ przede wszystkim po-
dejmowanie przez aktorów niepañstwowych (regionalnych, lokalnych, ponadnarodo-
wych i ponad-ponadnarodowych) decyzji, dzia³añ, realizacji zadañ oraz bezpoœrednich
kontaktów z pominiêciem poziomu narodowego, czyli w praktyce bez udzia³u pañstw
cz³onkowskich oraz ich rz¹dów. Pomijanie pañstw cz³onkowskich UE (poziomu naro-
dowego) jest najbardziej spektakularnym rodzajem pomijania w MLG, gdy¿ przynosi
ono szczególne konsekwencje ³¹cznie z przyczynianiem siê do destatyzacji pañstw
(niekoniecznie do ich desuwerenizacji). W pomijaniu poziomu narodowego mog¹ wiêc
braæ udzia³ wy³¹cznie aktorzy niepañstwowi (non-state actors)9.
Efekt by-pass implikuje ponadto kolejny element specyficzny demokracji ponadna-
rodowej, jakim jest wymykanie siê tego typu rozwi¹zañ demokratycznych spod kontroli
pañstw cz³onkowskich. Wœród okolicznoœci sprzyjaj¹cych wymykaniu siê demokra-
tycznych rozwi¹zañ ponadnarodowych w UE spod kontroli pañstw cz³onkowskich
mo¿emy zauwa¿yæ: 1) postêpuj¹c¹ autonomizacjê instytucji ponadnarodowych, które
takie rozwi¹zania tworz¹ lub (i) w nich partycypuj¹); 2) brak zgody pomiêdzy pañ-
stwami cz³onkowskimi, nieporozumienia i wszelkiego rodzaju rozbie¿noœci w ich
stanowiskach10.
Demokracja „ponad pañstwami” jest wiêc najczystsz¹ postaci¹ demokracji ponad-
narodowej (przyk³adem takiego rozwi¹zania mo¿e byæ Europejska Inicjatywa Obywa-
telska – EIO).
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zacji nie tylko poprzez przypadki jej ograniczenia, ale przede wszystkim poprzez przypadki wy³¹cze-
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swój wp³yw poprzez samodzielne, bezpoœrednie i czêsto niezale¿ne dzia³ania, a tak¿e poprzez rozwój
zakresu ich w³adzy, w zwrotnym efekcie tak¿e wobec pominiêtych pañstw cz³onkowskich. Por.
J. Ruszkowski, Struktura wielopoziomowego zarz¹dzania w Unii Europejskiej, w: Multi-level Gover-
nance w Unii Europejskiej, red. J. Ruszkowski, L. Wojnicz, Szczecin–Warszawa 2013.
10 Abstrahuj¹c od przyczyn braku takiej kontroli (wynikaj¹cych z regulacji prawnych, zaniecha-
nia czy te¿ w³aœnie ze wspomnianego ju¿ braku zgodnoœci pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi).
Druga determinanta dotycz¹ca demokracji ponadnarodowej tym razem ulokowanej
„poza pañstwami”, dopuszcza mo¿liwoœæ udzia³u w niej pañstw. Pañstwa w ró¿nym
zakresie partycypuj¹ w takiej demokracji, choæ rozstrzygane kwestie ich nie dotycz¹.
Przyk³adem partycypacji pañstw w demokracji „poza pañstwami” mog¹ byæ referenda
dotycz¹ce Traktatu ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy czy te¿ narodowe ordyna-
cje wyborcze, wed³ug których odbywaj¹ siê wybory do Parlamentu Europejskiego
(oczywiœcie poza pewnym wspólnym katalogiem minimalnych wymogów ordynacyj-
nych, które musz¹ byæ stosowane w ka¿dym kraju cz³onkowskim). Demokracja „poza
pañstwami” jest wci¹¿ demokracj¹ ponadnarodow¹, ale nie jest ona jej czyst¹ postaci¹
ze wzglêdu na mo¿liwoœæ partycypacji pañstw cz³onkowskich.
Trzecia determinanta dotycz¹ca demokracji ponadnarodowej ulokowanej poza
konkretnym narodem (demos) oznacza, ¿e Ÿród³em takiej demokracji i suwerenem
nie jest demos, czyli populacja, która identyfikowa³aby siê z UE, lecz inne podmioty
sprawcze (pañstwa cz³onkowskie, instytucje europejskie, spo³eczeñstwo europej-
skie).
Wszystkie trzy determinanty wystêpuj¹ na poziomie ponadnarodowym w UE, za-
tem odnosz¹ siê do demokracji ponadnarodowej i s¹ jej ekskluzywnymi komponentami
definicyjnymi.
Komponenty wspólne
Komponenty wspólne wystêpuj¹ w demokracji klasycznej oraz w demokracji ponad-
narodowej i tym samym w pewien sposób legitymizuj¹ demokracjê ponadnarodow¹. Do
tych komponentów zaliczyæ mo¿na przede wszystkim: suwerennoœæ, legitymizacjê
oraz partycypacjê.
Suwerennoœæ nie jest jedynie wy³¹cznym przywilejem terytorialnego pañstwa naro-
dowego w rozumieniu westfalskim, bowiem mo¿e ona mieæ charakter zdeterytorializo-
wany i pojawiæ siê tak¿e w podmiotach miêdzynarodowych, w tym maj¹cych charakter
ponadnarodowy11.
Unia Europejka posiada suwerennoœæ zewnêtrzn¹ i wewnêtrzn¹. Pierwsza polega
na tym, ¿e jej w³adze nie s¹ zale¿ne od innych w³adz organizacji miêdzynarodowych
lub pañstw niecz³onkowskich. Ponadto UE reguluje swoje sprawy bez zewnêtrznej in-
gerencji. Suwerennoœæ wewnêtrzna opiera siê z kolei na regulacjach traktatowych oraz
uznaniu istnienia UE przez kraje cz³onkowskie. Tym samym do tych ustaleñ dodaæ
musimy wewnêtrzne i zewnêtrzne uznanie podmiotowoœci UE. Wewnêtrzne uznanie
odnosi siê do legitymizacji UE przez pañstwa cz³onkowskie oraz w pewnych zakre-
sach przez obywateli UE, a zewnêtrzne odnosi siê do uznania podmiotowoœci UE
przez inne organizacje miêdzynarodowe i pañstwa niecz³onkowskie (Hurrelmann,
2014, s. 89).
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11 Szerzej na temat suwerennoœci: J. Czaputowicz, Suwerennoœæ, Warszawa 2013, s. 19–21. Zob.
tak¿e: A. Marsza³ek, Suwerennoœæ a integracja europejska w perspektywie historycznej. Spór o istotê
suwerennoœci i integracji, £odŸ 2000.
Drugim komponentem wspólnym jest legitymizacja, któr¹ mo¿na sklasyfikowaæ
jako funkcjê okreœlonej koncepcji demokracji oraz integruje ideê pañstwa prawa i praw
cz³owieka w jednym systemie (np. politycznym). Andrew Moravcsik uwa¿a, ¿e obie-
gowe twierdzenie, jakoby w „UE nie ma legitymizacji demokratycznej nie znajduje do-
statecznie przekonuj¹cych dowodów. Konstytucyjna kontrola i równowaga, poœrednia
kontrola demokratyczna sprawowana przez rz¹dy krajowe i coraz wiêksze uprawnienia
Parlamentu Europejskiego sprawiaj¹, ¿e polityka UE w niemal wszystkich dziedzinach
jest jasna, transparentna, skuteczna i odpowiadaj¹ca potrzebom obywateli Europy.
Wiêkszoœæ krytyków nie dostrzega tego wzglêdnie optymistycznego wniosku, doko-
nuj¹c porównania miêdzy UE a utopijn¹ form¹ demokracji deliberatywnej” (Moravcsik,
2005, s. 278).
Demokratyczna legitymizacja wymaga przede wszystkim wiêkszej partycypacji
obywateli. Legitymizacja wspólnoty ponadnarodowej jest definiowana nie w sensie
niezale¿noœci, ale poprzez sta³e odniesienie do narodowej praktyki. Takie odnoszenie
do narodowej praktyki s³u¿y do ostatecznego zdefiniowania odmiennych ponadnaro-
dowych standardów legitymizacji (Kumm, 2005, s. 13 i 38).
Legitymizacja w demokracji ponadnarodowej bazuje na trzech odmiennych wartoœ-
ciach: 1) demokracji (wymaga publicznej odpowiedzialnoœci i ochrony praw jednostki),
2) integracji (poszukuje zinstytucjonalizowanych rozwi¹zañ transnarodowego mecha-
nizmu podejmowania decyzji)) 3. autonomii pañstw cz³onkowskich (utrzymanie naro-
dowej ró¿norodnoœci). Wed³ug W. Wallace’a i J. Smitha jest to triangularna koncepcja
legitymizacji UE, która odzwierciedla przeciwnoœci pomiêdzy interesem miêdzy-
rz¹dowym, funkcjonaln¹ administracj¹ a demokracj¹, która jest osadzona w Traktatach
Za³o¿ycielskich Wspólnot Europejskich. Taka legityzmizacja mo¿e byæ rozwijana przy
zachowaniu równowagi pomiêdzy wartoœciami demokratycznego zarz¹dzania, efek-
tywn¹ integracj¹ oraz narodow¹ autonomi¹ (Wallace, Smith, 1995, s. 140). Konieczne
jest zaistnienie equilibrium w triangularnym modelu W. Wallace’a i J. Smitha. To zesta-
wienie sprzyja tak¿e legitymizacji systemu UE, w którym Rada Unii Europejskiej jest
stra¿niczk¹ narodowej autonomii, Parlament Europejski jest stra¿nikiem demokratycz-
nego zarz¹dzania, a Komisja Europejska wraz z Europejskim Trybuna³em Sprawiedli-
woœci s¹ technokratycznymi stra¿nikami efektywnej integracji (Wallace, Smith, 1995,
s. 141).
Podmiotami legitymizuj¹cymi demokracjê w UE s¹ obywatele UE oraz pañstwa
cz³onkowskie. Jak twierdzi Maria Kruk, „ta dualistyczna legitymacja wskazuje na
z³o¿ony charakter Unii. Z jednej strony jest ona zwi¹zkiem pañstw, z drugiej – zbudo-
wana jest z woli obywateli. Po wprowadzeniu obywatelstwa europejskiego s¹ to
niew¹tpliwie obywatele europejscy, ale chyba st¹d daleko jeszcze do okreœlenia ich
mianem suwerena” (Kruk, 2004, s. 44). Tego typu podwójna legitymizacja jest fakulta-
tywna, bowiem dostarczana przez pañstwa narodowe bêd¹ce dobrowolnymi cz³onkami
UE (reprezentowanymi przede wszystkim w Radzie UE oraz w Radzie Europejskiej),
ale tak¿e przez obywateli UE i bezpoœrednio wybierany przez nich Parlament Europej-
ski (uwa¿any za stra¿nika kapita³u legitymizacyjnego). Legitymizacja demokracji
w UE nie opiera siê na podmiocie zbiorowym, jakim jest naród, ale na pluralistycznym
obywatelstwie tworz¹cym coœ na wzór wielonarodowego civitas (Wessels, Diedrichs,
1996, s. 4).
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Legitymizacja poprzez pañstwa cz³onkowskie wyp³ywa z demokratycznego charak-
teru tych pañstw, poniewa¿ utrzymuj¹ one decyduj¹cy wp³yw na proces podejmowania
decyzji w ramach struktury instytucjonalnej UE oraz transferuj¹c (deleguj¹c) via traktaty
rozwi¹zania demokratyczne na poziom UE œwiadomie wspó³tworz¹ demokracjê w UE.
Legitymizacja poprzez obywateli UE12 ogniskuje siê w dobrowolnym transferze ich
lojalnoœci na instytucje UE, w tym przede wszystkim na Parlament Europejski poprzez
akt wyborczy.
Wed³ug Tanji Börzel, w Unii Europejskiej mo¿na wskazaæ na dwa ca³kiem inne
typy legitymizacji. Pierwszy typ to s³aba legitymizacja input, która wynika z partycy-
pacji pañstw, które jednak s¹ w pewnych sytuacjach albo pomijane, albo pozbawione
zdolnoœci do dzia³ania na niektórych obszarach integracji wewn¹trz UE (np. na rynku
wewnêtrznym, czy te¿ w polityce pieniê¿nej w ramach obszaru euro). Drugi typ to legi-
tymizacja output, która dotyczy skutecznoœci decyzyjnej UE, choæ przez d³ugi czas za-
uwa¿alne by³o pozbawienie obywateli UE wp³ywu na mechanizm podejmowania
decyzji. Zreszt¹ pierwsza legitymizacja jest wykorzystywana do kompensacji drugiej.
Wyjœciem z tej pu³apki by³oby – jak s¹dzi Börzel – zastosowanie w UE modelu federa-
lizmu kooperacyjnego na wzór Niemiec13. Obecnie mo¿na zauwa¿yæ, ¿e legitymizacja
input zosta³a wzmocniona poprzez przesuniêcie obywateli UE (których organem
przedstawicielskim jest Parlament) bli¿ej procesu decyzyjnego14. Przyk³adem takiego
przesuniêcia jest Europejska Inicjatywa Obywatelska. Tym samym mamy do czynienia
ze swoist¹ legitymizacj¹ bezpoœredni¹, która zak³ada wprost w³¹czenie obywateli do
procesu decyzyjnego.
Trzecim komponentem wspólnym w definicji demokracji ponadnarodowej jest par-
tycypacja obywateli. Faktem pozostaje, ¿e jest ona s³abym elementem demokracji
w UE15, to jednak istniej¹ obszary, w których jest ona widoczna (np. bierne i czynne
prawo wyborcze w wyborach do Parlamentu Europejskiego, Europejska Inicjatywa
Obywatelska, europejskie organizacja pozarz¹dowe, referenda w sprawie Traktatu
ustanawiaj¹cego Konstytucjê dla Europy). W obecnych rozwi¹zaniach demokratycz-
nych dostrzegamy zarówno partycypacjê bezpoœredni¹, której sztandarowym przy-
k³adem jest Europejska Inicjatywa Obywatelska oraz wybory do PE, oraz partycypacjê
poœredni¹ realizowan¹ np. poprzez europartie lub przez europejskie mass media (Rusz-
kowski, 2007). Partycypacja bezpoœrednia dowodzi, ¿e demokracja ponadnarodowa
w UE posiada rozwi¹zania demokracji partycypacyjnej, a nie tylko demokracji przed-
stawicielskiej.
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12 Szerzej na ten temat zob.: R. Arnold, The Different Levels of Constitutional Law in Europe and
Their Interdependence, w: J. Nergelius, P. Policastro, K. Urata, Challenges of Multi-Level Constitu-
tionalism, Kraków 2004, s. 107.
13 Wed³ug tego scenariusza Rada UE musi staæ siê drug¹ izb¹ Parlamentu Europejskiego, a sam
Parlament powinien staæ na równi z Rad¹ w procesie decyzyjnym. Z kolei Komisja Europejska po-
winna staæ siê efektywnym rz¹dem, niezale¿nym od pañstw cz³onkowskich.
14 Tego typu rozwa¿ania T. Börzel zaprezentowa³a w opracowaniu pt. What can Federalism teach
us about the European Union? The German Experience, www.riia.org/pdf/research/europe.Bor-
zel/pdf.
15 Przyk³ad partycypacji obywateli jest doskona³ym w badaniach deficytu demokracji, gdy¿ w UE
nie ma wprost gwarancji reprezentowania interesów obywateli.
Substytuty
Substytuty w demokracji ponadnarodowej to komponenty zastêpuj¹ce te, których
nie mo¿na zidentyfikowaæ w takiej demokracji. Wska¿my na substytuty trzech istot-
nych elementów w demokracji ponadnarodowej, czyli narodu, odpowiedzialnoœci
przed narodem oraz demokratycznej reprezentacji politycznej.
Zaczynaj¹c od substytutu narodu zauwa¿my, ¿e to w³aœnie „demos jest warunkiem
demokracji. [...]. Skoro nie ma demos, nie mo¿e byæ – z za³o¿enia – ani demokracji ani
demokratyzacji Europy. [...]. Istniej¹ dwie wersje tezy o braku europejskiego demos.
‘Miêkka’ wersja Federalnego Trybuna³u Konstytucyjnego w Niemczech (Bundesver-
fassungsgericht – BVG) to wersja, któr¹ mo¿na nazwaæ ‘jeszcze nie’: wprawdzie nie
ma na razie demos, ale nie wyklucza siê a priori mo¿liwoœci jego zaistnienia [...].
‘Twarda’ wersja nie tylko zupe³nie odrzuca tak¹ mo¿liwoœæ jako obiektywnie niere-
aln¹, ale odrzuca j¹ tak¿e jako niepo¿¹dan¹: uwa¿a siê, ¿e integracja nie ma polegaæ na
stworzeniu nowego narodu czy ludu Europy, ale na bardzo bliskiej Unii miêdzy ludŸmi
w Europie” (Weiller, 2005, s. 77)16. Nie istnieje naród europejski, ale s¹ narody pañstw
europejskich. Wprowadzenie prawnie sformalizowanego obywatelstwa Unii Europej-
skiej, które jest wyra¿one za poœrednictwem obywatelstwa pañstw cz³onkowskich UE,
nie jest w stanie stworzyæ narodu unijnego w sensie politycznym. Zatem ponadnarodo-
wej demokracji europejskiej brakuje podmiotu sprawczego, jakim by³by europejski
naród.
Mo¿na oczywiœcie w sposób klasyczny za³o¿yæ, ¿e je¿eli nie istnieje demos, to jed-
noczeœnie nie ma demokracji. Teza o braku narodu europejskiego odnoszona do Unii
Europejskiej (no demos thesis), choæ jest prawdziwa, to jednak nie oznacza automa-
tycznie braku demokracji.
Substytutem narodu europejskiego (demos)17 w Unii Europejskiej jest spo³eczeñ-
stwo europejskie. Brak niezbêdnego podmiotu procesu demokratycznego, czyli desy-
gnatu nazwy zbiorowej „naród”, który móg³by siê sam ukonstytuowaæ jako naród
obywatelski wygenerowa³ krytykowan¹ na gruncie pojêæ i empirii tezê o braku narodu
europejskiego (no-demos-thesis). Jednak mo¿na mówiæ o spo³eczeñstwie obywatel-
skim Europy (civil society), bowiem „cech¹ wyró¿niaj¹c¹ civil society jest uznanie
praw cz³owieka za prawa podstawowe. To w³aœnie równoœæ obywateli wobec prawa
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16 Weiler odnosi siê tak¿e do ewentualnych szans na powstanie europejskiego demos. Pos³uguje
siê przy tym opini¹ Alexisa de Tocqueville’a, który stwierdzi³, ¿e spo³eczeñstwo Ameryki Pó³nocnej
utworzone ze wszystkich narodów œwiata [...], jednym s³owem spo³eczeñstwo bez korzeni, bez
wspomnieñ mo¿e zmieniæ siê w lud, opieraj¹c siê na przestrzeganiu wartoœci takich jak: demokracja,
samorz¹dnoœæ, równoœæ itp., które znajdujemy w amerykañskiej konstytucji, A. de Tocqueville, Listy,
wybór, wstêp i opracowanie I. Grudziñksa-Gros, Kraków 1999, s. 57, cyt. za: J. H.H. Weiler, Czy Eu-
ropa..., op. cit., przypis 52, s. 128. Narodziny narodu amerykañskiego mog¹ pos³u¿yæ za pewien mo-
del powstania demos z wielu ró¿nych i specyficznych ethnos. Zatem demos nie musi koniecznie
wi¹zaæ siê z jedn¹ przynale¿noœci¹ narodow¹.
17 Narodu obywatelskiego nie nale¿y myliæ z przedpolityczn¹ wspólnot¹ losu, uformowan¹ przez
wspólne pochodzenie, jêzyk i historiê. W ten sposób pomija siê woluntarystyczny charakter narodu
obywatelskiego, którego zbiorowa to¿samoœæ wywodzi siê z demokratycznego procesu. Zatem
najpierw musi pojawiæ siê demokratyzacja, a dopiero potem to¿samoœæ zbiorowa, która nie istnieje
niezale¿nie. J. Habermas, Czy Europie potrzebna jest Konstytucja?, „Nowa Europa” 2005, nr 1, s. 53.
i efektywnie przeprowadzony podzia³ w³adzy w UE (separation of powers) odró¿nia
civil society od repressive socjety (Böckenförde, 1994, s. 75). Zatem istnieje europej-
skie civic (wspólnota równych sobie obywateli mog¹ca rozszerzaæ siê na innych ludzi
zamieszkuj¹cych dane terytorium), ale nie ma europejskiego ethnic (naród tworz¹cy
pierwotny kolektyw jednostek o cechach partykularnej i jednorodnej wspólnoty, która
nie rozszerza siê na innych ludzi [nie obejmuje nowych ludzi z zewn¹trz] bowiem jest
ograniczona do swojej etnicznoœci).
Polityczne konstrukcje, takie jak Unia Europejska mog¹ posiadaæ swoje civic,
których cz³onkowie maj¹ œwiadomoœæ udzia³u w okreœlonej przestrzeni publicznej.
Geograficznie tê przestrzeñ publiczn¹ wyznacza Europa oraz jej najbli¿sze s¹siedztwo.
„Przynale¿noœæ cywilizacyjna odgrywa bardzo istotn¹ rolê w funkcjonowaniu syste-
mów spo³ecznych. Polega ona na okreœleniu siê cz³owieka nie tylko wobec grupy czy
spo³ecznoœci, które mog¹ ulec rozbiciu w efekcie podboju, eksploatacji, czy dominacji,
lecz tak¿e w stosunku do szerszej wspólnoty ludzi uznaj¹cych te same wartoœci.” (Kie-
niewicz, 2004, s. 88).
Brak europejskiego demos i ethnic jest oczywisty, ale za to istnienie europejskiego
spo³eczeñstwa obywatelskiego (civic) pozwala go skojarzyæ z przestrzeni¹ publiczn¹,
nawet typu partykularnego i o ograniczonym do Unii Europejskiej zasiêgu.
Z kolei substytutem braku bezpoœredniej odpowiedzialnoœci przed narodem jest
w demokracji ponadnarodowej odpowiedzialnoœæ poœrednia przed Parlamentem Euro-
pejskim oraz przed Trybuna³em Sprawiedliwoœci Unii Europejskiej. W Unii Europej-
skiej mo¿na zauwa¿yæ, choæ nie w klasycznej formie, pewne zastêpcze komponenty
odpowiedzialnoœæ horyzontalnej (horizontal accountability) pomiêdzy w³adz¹ ustawo-
dawcz¹, wykonawcz¹ i s¹downicz¹. Wystêpuje ona raczej w substytutowej formie po-
miêdzy instytucjami, które s¹ do tych w³adz zbli¿one (Komisja Europejska, Parlament
Europejski, Rada UE itd.) lub, które wprost takie w³adze reprezentuj¹ (Trybuna³ Spra-
wiedliwoœci jest w UE w³adz¹ s¹downicz¹). W³¹czenie do tej odpowiedzialnoœci
technokratycznej kontroli sprawowanej przez Parlament Europejski, Trybuna³ Spra-
wiedliwoœci UE, Trybuna³ Obrachunkowy, Europejskiego Rzecznika Praw Obywa-
telskich, czy OLAF oraz du¿a rola elit i ekspertów (tzw. epistemic communities),
pozwalaj¹ stwierdziæ, ¿e substytutem odpowiedzialnoœæ horyzontalnej mo¿e byæ w UE
odpowiedzialnoœæ technokratyczna18.
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18 Istotnym elementem demokracji jest tak¿e odpowiedzialnoœæ wertykalna (vertical accountabi-
lity), czyli odpowiedzialnoœæ polityków przed obywatelami, którzy ich wybrali. W Unii Europejskiej
trudno znaleŸæ wprost symptomy tego typu odpowiedzialnoœci, gdy¿ pomimo, ¿e wszyscy obywatele
UE mog¹ wybieraæ pos³ów do Parlamentu Europejskiego w wyborach powszechnych, równych
i tajnych, to jednak odpowiedzialnoœæ pos³ów do PE przed swoimi wyborcami praktycznie nie istnie-
je. To jest kad³ubowe rozwi¹zanie demokratyczne, gdy¿ akt wyborczy jest w pe³ni demokratyczny,
ale póŸniejsze egzekwowanie odpowiedzialnoœci w przestrzeni publicznej ju¿ takim nie jest. Szerzej
na temat odpowiedzialnoœci horyzontalnej i wertykalnej zob.: G. O’Donnell, Horizontal Accountabi-
lity in New Polyarchies, „Journal of Democracy”, vol. 9, nr 3, July 1998; Reflecting on uneven demo-
cracies: The Legacy of Guilermo O’Donnel, eds. D. M. Brinks, M. Leiras, S. Mainwaring, Baltimore,
Maryland, John Hopkins University Press, 2014; Odpowiedzialnoœæ w Unii Europejskiej. Rzeczy-
wistoœæ czy iluzja?, red. A. Sroka, Warszawa 2011.
Nale¿y pamiêtaæ, ¿e w wielopoziomowym systemie politycznym Unii Europejskiej
odpowiedzialnoœæ jest rozmyta pomiêdzy ró¿ne poziomy oraz pomiêdzy ró¿nych ak-
torów operuj¹cych na tych poziomach i pomiêdzy nimi. Wed³ug A. Hurrelmann, pro-
blemem jest tak¿e to, ¿e UE „zajmuje siê sprawami, którymi obywatele pañstw
cz³onkowskich ma³o siê interesuj¹ m.in. dlatego, ¿e decyzje podejmowane przez insty-
tucje UE s¹ g³ównie o charakterze regulacyjnym, a mniej o charakterze dystrybucyj-
nym (lub z ma³ym efektem dystrybucyjnym) (Hurrelman, 2014, s. 88). Nale¿y jednak
dodaæ, ¿e w zakresie polityki regulacyjnej, kwestie, którymi zajmuje siê UE mog¹ bar-
dzo interesowaæ obywateli UE, gdy¿ wp³ywaj¹ na ich codzienne ¿ycie (np. kwestia re-
jestracji samochodów z kierownic¹ po prawej stronie, czy wycofanie z obiegu ¿arówek
analogowych). Nie zmienia to faktu, ¿e model regulacyjny posiada bardziej charakter
funkcjonalny nie przyczynia siê w jakiœ szczególny sposób do rozwoju procesu demo-
kratycznego.
„Jedynym mechanizmem demokratycznego poci¹gania do odpowiedzialnoœci do-
stêpnym w ramach struktur unijnych jest Europejska Inicjatywa Obywatelska (Europe-
an Citiens’ Initiative – ECI), w ramach której mo¿na za¿¹daæ od Komisji Europejskiej
dokonania oficjalnego przegl¹du istniej¹cego ustawodawstwa, pod warunkiem zebra-
nia wœród obywateli UE miliona deklaracji poparcia w przeci¹gu roku (podpisy musz¹
pochodziæ z co najmniej 7 pañstw cz³onkowskich UE przy spe³nieniu minimalnej iloœci
deklaracji okreœlonej dla poszczególnych krajów) (Hilary, 2015, s. 31).
W przypadku substytutu demokratycznej reprezentacji politycznej w Unii Europej-
skiej zauwa¿amy zamiennik zhierarchizowanego uk³adu instytucji, które w demokracji
klasycznej cechuj¹ tak¹ reprezentacjê w pañstwie narodowym (w uproszczeniu: demo-
kratyczny samorz¹d, partie polityczne, demokratyczny rz¹d, demokratyczny parla-
ment). W Unii Europejskiej nie ma samorz¹du i nie ma rz¹du generowanego w wyniku
demokratycznych wyborów. Jednak w UE reprezentacj¹ regionów mog¹ byæ ich przed-
stawicielstwa przy UE lub Komitet Regionów. Z kolei w przypadku tworzenia rz¹du
przez partiê polityczn¹, która zwyciê¿y³a w demokratycznych wyborach, absolutnie
nieekwiwalentnym substytutem jest desygnowanie na Przewodnicz¹cego Komisji Eu-
ropejskiej kandydata z grupy politycznej, która wygra³a w wyborach do Parlamentu
Europejskiego. Takie rozwi¹zanie mo¿na jedynie uznaæ za pierwszy krok do pe³nego
uzale¿nienia od wyników wyborów do PE procesu powo³ania ca³ej Komisji Euro-
pejskiej. Kolejny element reprezentacji politycznej, jakim s¹ partie polityczne od-
zwierciedlaj¹ grupy polityczne w Parlamencie Europejskim oraz partie na poziomie
europejskim (tzw. europartie). Badacze dostrzegaj¹ nawet zrêby systemu partyjnego
w UE, ale tego typu dywagacje zas³uguj¹ na odrêbne opracowania. Ostatni element
owej reprezentacji jest w UE niemal ekwiwalentny do demokracji klasycznej, gdy¿
Parlament Europejski jest reprezentacj¹ demokratyczn¹, choæ z pewnymi ogranicze-
niami w zakresie odpowiedzialnoœci.
Oczywiœcie demokracja ponadnarodowa posiada tak¿e liczne braki nie rekompen-
sowane substytutami (poza wspomnianym ju¿ brakiem demos, czy odpowiedzialnoœci
wertykalnej jest to np. brak europejskich kampanii wyborczych19, brak liderów wybie-
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19 W tym obszarze by³y ju¿ pewne symptomy zmian. Przyk³adem mo¿e byæ kampania wyborcza
partii Libertas z przywództwem Declana Ganleya.
ranych przez obywateli, w tym przypadku poza pos³ami do PE, czy te¿ dominacja in-
stytucji niewiêkszoœciowych tzn. nie wybieranych w demokratycznych wyborach,
które podejmuj¹ decyzje20 itd.). Tego typu braki21 sk³adaj¹ siê na szeroko analizowany
w literaturze deficyt demokracji w UE, który – jak ju¿ wspomniano – nie jest przedmio-
tem tego opracowania.
3. _0lengthród³a demokracji ponadnarodowej
Brak europejskiego demos wywo³uje pytanie o Ÿród³a demokracji ponadnarodowej
w Unii Europejskiej. Skoro demos jest g³ównym Ÿród³em demokracji klasycznej, to
oznacza, ¿e w UE musz¹ istnieæ inne Ÿród³a demokracji ponadnarodowej. Determi-
nant¹ wp³ywaj¹c¹ na powstanie innych ni¿ demos Ÿróde³ demokracji ponadnarodowej
jest obiektywny fakt braku europejskiego narodu, bowiem z natury Unia Europejska
jest wielonarodowa i wieloetniczna. Sk¹d wiêc bior¹ siê rozwi¹zania demokratyczne
w UE?
Bez w¹tpienia istotnym generatorem rozwi¹zañ demokratycznych i demokracji
bêd¹cej efektem finalnym s¹ procesy demokratyzacyjne rozumiane jako wieloetapowe
rozwi¹zania sprzyjaj¹ce stopniowemu dochodzeniu do demokracji, w tym: 1) poszu-
kiwanie i budowanie rozwi¹zañ demokratycznych, 2) pod¹¿anie za nimi, 3) doprowa-
dzenie do efektywnego osi¹gniêcia demokracji. Dla nas istotne jest, ¿e procesy
demokratyzacyjne z jednej strony same s¹ Ÿród³ami inicjuj¹cymi rozwi¹zania demo-
kratyczne i buduj¹cymi demokracjê, ale z drugiej strony s¹ generatorami innych Ÿróde³
demokracji ponadnarodowej.
W odniesieniu do Unii Europejskiej mo¿emy wskazaæ na kilka typów demokratyza-
cji: demokratyzacja przez pañstwa, demokratyzacja przez obywateli, demokratyzacja
przez instytucje, demokratyzacja przez prawo, demokratyzacja przez aksjologiê.
Demokratyzacja przez pañstwa
G³ównym zabiegiem mog¹cym przyczyniaæ siê do demokratyzacji Unii Europej-
skiej przez pañstwa cz³onkowskie jest delegowanie przez nie kompetencji z poziomu
narodowego na poziom UE, które odbywa siê przede wszystkim poprzez traktaty
(za³o¿ycielskie oraz ich rewizje). Tego typu delegowanie jest przyk³adem procesów eu-
ropeizacyjnych typu bottom-up (z do³u do góry).
Rosn¹ce konsekwencje decyzji podejmowanych w Unii Europejskiej wywo³ywa³y
liczne rewizje traktatów za³o¿ycielskich, które ukierunkowane by³y wyraŸnie na demo-
kratyzacjê systemu politycznego UE (np. wzrost roli Parlamentu Europejskiego
w Traktacie z Lizbony). Rewizje traktatów pozostaj¹ domen¹ pañstw cz³onkowskich
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20 Np. Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej czy Wysoki Przedstawiciel ds. Zagranicznych i Polity-
ki Bezpieczeñstwa.
21 Dla ortodoksyjnych zwolenników tezy o deficycie demokracji w UE sk³adaj¹ siê na ni¹ nie tyl-
ko braki, ale tak¿e substytuty.
i najczêœciej poprzedzone s¹ albo Konferencj¹ Miêdzyrz¹dow¹ (Intergovernmental Con-
ference – IGC), albo konwentem (dwukrotnie w sprawie Karty Praw Podstawowych oraz
w kwestii Konstytucji dla Europy). Konferencje Miêdzyrz¹dowe oraz konwenty s¹ za-
tem Ÿród³ami demokracji ponadnarodowej w procesie demokratyzacji przez pañstwa.
Delegowanie przez pañstwa cz³onkowskie kompetencji (zadañ, dzia³añ, funkcji,
odpowiedzialnoœci itd.) na poziom Unii Europejskiej odbywa siê na podstawie regula-
cji zezwalaj¹cych na taki zabieg zawartych najczêœciej w konstytucjach narodowych.
Z tego wzglêdu konstytucje pañstw cz³onkowskich nale¿y tak¿e uznaæ za Ÿród³o demo-
kracji ponadnarodowej.
Demokracja ponadnarodowa w wyniku procesu europeizacji top down (odwrotne-
go wobec europeizacji bottom-up) potraf tak¿e reorganizowaæ funkcje pañstw naro-
dowych.
Demokratyzacja przez obywateli
Obywatelstwo Unii Europejskiej (EU Citizenship)22 nie ma charakteru pañstwo-
wego i dlatego wnosi swoisty, raczej innowacyjny wk³ad do demokratyzacji systemu
politycznego UE. Idea obywatelstwa europejskiego zosta³a ukszta³towana w ramach
Wspólnot Europejskich w wyniku napiêcia pomiêdzy drog¹ ich rozwoju opart¹ o po-
nadnarodowoœæ z jednej strony i podejœciem miêdzyrz¹dowym z drugiej, ³¹cz¹c przy
tym konkretne prawa zawarte w istniej¹cych traktatach za³o¿ycielskich z ogóln¹ ide¹
wspólnej to¿samoœci (Welsh, 1993, s. 1).
T. H. Marshal definiuje obywatelstwo UE jako symbol egalitaryzmu, bowiem
wszyscy, którzy posiadaj¹ takie obywatelstwo bêd¹c cz³onkami danej wspólnoty,
ciesz¹ siê de jure, a nawet de facto równoœci¹ w odniesieniu do przys³uguj¹cych im
praw i obowi¹zków (Marshal, 1964, s. 92). Obywatele Europy maj¹ wykazywaæ szcze-
gólne zainteresowanie Europ¹. Nie tylko rz¹dy, partie polityczne i parlamenty, ale tak-
¿e spo³eczeñstwo obywatelskie, partnerzy spo³eczni, intelektualiœci toruj¹ drogê do
ukszta³towania europejskiej opinii publicznej oraz edukacji w zakresie demokracji
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22 Prace nad obywatelstwem europejskim formalnie rozpoczê³y siê 26 czerwca 1984 r. kiedy to
Rada Europejska obraduj¹ca w Fontainebleau powo³a³a specjalny Komitet ad hoc ds. Europy Obywa-
teli (Komitet sk³ada³ siê z przedstawicieli szefów pañstw i rz¹dów krajów cz³onkowskich oraz prze-
wodnicz¹cego Komisji Europejskiej. Na jego czele stan¹³ Pietro Adonnino, by³y deputowany do
Parlamentu Europejskiego, dlatego te¿ mówiono wrêcz o Komitecie Adonnino), który mia³ opraco-
waæ dzia³ania prowadz¹ce do wzmocnienia to¿samoœci Wspólnot Europejskich, a w konsekwencji
wyjœæ naprzeciw oczekiwaniom narodów. W 1985 r. Komitet z³o¿y³ dwa sprawozdania. W pierw-
szym proponowa³: uproszczenie kontroli granicznych, wprowadzenia nowych zwolnieñ od podatków
dla ksi¹¿ek i czasopism, wprowadzenie powszechnego systemu uznawalnoœci dyplomów oraz po-
równywalnoœæ prawa pobytu. W drugim sprawozdaniu Komitet Adonnino skoncentrowa³ siê przede
wszystkim na: prawach obywateli, sprawach socjalnych oraz ochronie zdrowia, a tak¿e na to¿samoœci
europejskiej. Das Europäische Parlament und die Tätigkeit der Europäischen Gemeinschaft. Kurz-
darstellungen, Europäische Parlament Generaldirektion Wissenschaft, 1988, De III/V, s. 1. Ka¿da
osoba posiadaj¹ca obywatelstwo pañstwa cz³onkowskiego staje siê obywatelem Unii. Obywatelstwo
Unii uzupe³nia, a nie zastêpuje obywatelstwa narodowego. Oba obywatelstwa œwiadcz¹ o istnieniu
obywatelstwa wielopoziomowego (na poziomie narodowym i na poziomie ponadnarodowym).
(Dastoli, 2001, s. 58). Je¿eli takie zainteresowanie Europ¹ przek³ada siê na udzia³ oby-
wateli UE w wyborach do Parlamentu Europejskiego lub w Europejskiej Inicjatywie
Obywatelskiej, to Ÿród³em demokracji ponadnarodowej w procesie demokratyzacji
przez obywateli jest ich wola oraz œwiadomoœæ podejmowanych takich dzia³añ.
Obywatelstwo Unii Europejskiej jest tak¿e typem obywatelstwa formalnego (ce-
chuj¹cego przynale¿noœæ do struktury politycznej23), a nie obywatelstwa materialnego
(cechuj¹cego przynale¿noœæ do narodu) (Weiler, 1995, s. 30–31). „Obywatelstwo post-
narodowe jest alternatyw¹ restrykcyjnego pojêcia narodowoœci. O istocie tego obywa-
telstwa ma decydowaæ fakt, ¿e nie mo¿e ono byæ okreœlone ani kwesti¹ narodzin czy
narodowoœci, lecz miejscem zamieszkania. W przeciwieñstwie do narodowoœci oby-
watelstwo nie powinno znajdowaæ odzwierciedlenia w kulturze narodowej pañstwa.
Obywatelstwo UE ma charakter miêdzynarodowy i ponadnarodowy, wznosi siê ponad
partykularne za³o¿enia kultury i narodowoœci. Nie jest ono tylko zasad¹ politycz-
no-prawn¹, lecz tak¿e uznaniem praw spo³ecznych.” (Delanty, 1999, s. 212–213). Za-
tem obywatelstwo UE z jednej strony wywodziæ nale¿y z prawa ziemi (ius soli),
bowiem warunkiem jego otrzymania jest zamieszkiwanie w pañstwie cz³onkowskim
UE, ale z drugiej strony samo zamieszkiwanie w pañstwie cz³onkowskim nie wystar-
czy. Nale¿y byæ bowiem obywatelem kraju cz³onkowskiego UE24. Wiêc obywatelstwo
UE wywodzi siê z drugiego prawa, jakim jest ius civis). W efekcie mo¿na stwierdziæ, ¿e
obywatelstwo UE wynika z obywatelstwa narodowego. „Obywatelstwo postnarodowe
nie mo¿e byæ pojmowane jedynie jako formalne prawo konstytucyjne. Posiada ono tak-
¿e wymiar niezale¿ny, który upowa¿nia obywateli do korzystania z prawa uczestnic-
twa w ¿yciu politycznym. W tym aspekcie ró¿ni siê zasadniczo od obywatelstwa
narodowego, które ma charakter czysto formalny. Takie w³aœnie formalne pojêcie oby-
watelstwa jest niebezpieczne, gdy¿ pozostawia otwarte pole dla ideologii populizmu.
Obywatelstwo powinno byæ ostateczn¹ podstaw¹ legitymizacji budowania struktur in-
stytucjonalnych, a nie dwuznacznych to¿samoœci kulturowych. Wa¿ne jest, by wi¹za³o
siê ono z uczestnictwem w tworz¹cych siê, nowych instytucjach politycznych.”
(Delanty, 1999, s. 213). Obywatelstwo polityczne jest integraln¹ oraz centraln¹ czêœci¹
to¿samoœci kulturowej.
Obywatelstwo UE jest zatem silnie kosmopolityczne, bowiem ma postnarodowy
i ponadnarodowy charakter (Habermas, 1992, s. 8–10) i niesie za sob¹ okreœlone uni-
wersalistyczne prawa. Id¹c dalej wraz z w³¹czeniem Karty Praw Podstawowych do
Traktatu lizboñskiego obywatelstwo UE nabra³o tak¿e charakteru obywatelstwa o pa-
rametrach konstytucyjnych demokratyzuj¹cych system polityczny UE25.
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23 O ile obywatelstwo w rozumieniu klasycznym wi¹¿e siê tak z prawami, jak i obowi¹zkami, to
obywatelstwo Unii Europejskiej cechuj¹ praktycznie tylko prawa przy jednoczesnej absencji obo-
wi¹zków. Ten kto w Europie chce postrzegaæ siebie jako obywatela zarówno pañstwa cz³onkowskie-
go, jak i Europy, ten powinien uznaæ wzmocnienie swojej podleg³oœci wobec Europy, w której prawo
prywatne staje siê wa¿n¹ czêœci¹ prawa europejskiego.
24 Nie wszyscy zamieszkuj¹cy kraje cz³onkowskie UE s¹ ich obywatelami. Np. w Estonii du¿a
mniejszoœæ rosyjska nie posiada obywatelstwa estoñskiego, zatem nie posiada tym samym obywa-
telstwa UE.
25 Obywatele pañstw cz³onkowskich Wspólnot Europejskich po raz pierwszy otrzymali prawo
wyborcze w 1979 r. w bezpoœrednich wyborach do Parlamentu Europejskiego. Z kolei Traktat o Unii
Obywatelstwo UE nie jest usytuowane na bazie narodowej lub etnicznej, ale na zo-
bowi¹zaniu wobec ponadnarodowej i ponadpañstwowej wspólnoty politycznej. Ono
legitymizuje tak¹ wspólnotê, która tym samym staje siê tak¿e wspólnot¹ obywateli,
czyli autonomicznych i wolnych jednostek. Takie zobowi¹zanie wobec wspólnoty po-
litycznej i wspólnoty obywateli jest kolejnym Ÿród³em demokracji ponadnarodowej
w procesie demokratyzacji przez obywateli. Wspólnota obywateli UE ma charakter
otwarty, gdy¿ poszerza siê o nowe jednostki nale¿¹ce do narodów, których pañstwa
zosta³y przyjête do UE, oraz charakter kosmopolityczny, gdy¿ jest ponadnarodowa
i uniwersalistyczna. Przeciwnie do niej, wspólnota obywateli danego narodu ma cha-
rakter zamkniêty i bardziej ksenofobiczny (bowiem wspólnota narodowa jest etniczna
lub wieloetniczna, wiêc przede wszystkim z tego powodu ma charakter zamkniêty).
Demokratyzacja przez instytucje
Zarówno wspominana ju¿ instytucja obywatelstwa europejskiego, jak i ca³y kom-
pleks infrastruktury instytucjonalnej Unii Europejskiej skierowanej na ochronê praw
jednostki (np. Trybuna³ Sprawiedliwoœæ UE, Europejski Rzecznik Praw Obywatel-
skich, Europejska Agencja Praw Podstawowych Parlament Europejski (Dobrobyt,
2005, s. 157), Parlament Europejski itd., nakazuj¹ potwierdziæ, ¿e w UE budowana jest
„Europa obywateli” (Europe of Citizens), na której bazuje ponadnarodowa demokra-
cja. Jest to tak¿e dowód na dalsz¹ instytucjonalizacjê zagadnienia znajduj¹cego dot¹d
podstawê kodyfikacyjn¹ w Karcie Praw Podstawowych. Wspomniane instytucje s¹
Ÿród³ami demokracji ponadnarodowej w procesie demokratyzacji przez instytucje.
„Nawet gdy w ³añcuchu legitymizacji istniej¹cym miêdzy obywatelami a instancjami
decyzyjnymi w UE pozosta³y jeszcze pewne s³abe miejsca, coraz wiêksza parlamenta-
ryzacja systemu politycznego [UE – przyp. J.R.] wyraŸnie przyczynia siê do wzmoc-
nienia demokratycznego fundamentu Unii Europejskiej, a powi¹zania kontrolne
w obrêbie oraz miêdzy poszczególnymi organami wielopoziomowej demokracji euro-
pejskiej, które uczestnicz¹ w procesie ustawodawczym, s¹ silniejsze ni¿ kiedykolwiek
wczeœniej.” (Emmanouilidis, 2005, s. 229)26. Ponadto g³ówne instytucje kierownicze
Unii Europejskiej (zarówno ponadnarodowe jak miêdzyrz¹dowe) wnosz¹ swój specy-
ficzny wk³ad do demokracji ponadnarodowej. Parlament Europejski jest stra¿nikiem
kapita³u legitymizacyjnego, którego rola w unijnym systemie instytucjonalnym roœnie
z ka¿dym traktatem rewizyjnym miêdzy innym dziêki stopniowemu wci¹ganiu go do
procedur legislacyjnych.
Dot¹d najmniej demokratyczna, ale za to najbardziej technokratyczna Komisja Eu-
ropejska naby³a pierwsze rozwi¹zania demokratyczne dziêki temu, ¿e jej przewod-
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Europejskiej z 1992 r. przyzna³ obywatelom UE tylko rezyduj¹cym w innym pañstwie cz³on-
kowskim, czynne oraz bierne prawo wyborcze (czyli mo¿liwoœæ kandydowania) w wyborach do Par-
lamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych przeprowadzanych w pañstwach cz³onkowskich,
w których przebywa obywatel UE.
26 J. A. Emmanouilidis, Konstytucja europejska z perspektywy niemieckiej, „Nowa Europa” 2005,
nr 1 (I), s. 229.
nicz¹cy nominowany jest z grupy politycznej, która wygra³a demokratyczne wybory
do PE. Ponadto nie mo¿emy zapominaæ, ¿e choæ komisarze nie s¹ demokratycznie wy-
bierani, to jednak w wielu systemach politycznych ministrów tak¿e nie wybiera siê
w demokratycznych wyborach, lecz s¹ oni mianowani.
Z kolei orzecznictwo Trybuna³u Sprawiedliwoœci UE jest Ÿród³em procesów demo-
kratyzacji oraz budulcem ponadnarodowych rozwi¹zañ demokratycznych. Z kolei
Rada UE, która narzuca najistotniejsze ograniczenia na bie¿¹ce przepisy prawne obra-
duje w gronie przedstawicieli pañstw, funkcjonariuszy i ministrów dzia³aj¹cych na
podstawie instrukcji krajowych w³adz wykonawczych, tak jak w swoim kraju” (Mo-
ravcsik, 2005, s. 284) i wywodz¹cych siê z demokratycznych rz¹dów narodowych.
W koñcu Rada Europejska, która umacnia swoj¹ pozycjê jako dominuj¹ca politycz-
na instytucja Unii, sk³ada siê z demokratycznie wybieralnych liderów krajowych spra-
wuj¹cych bezpoœrednio w³adzê oraz ustalaj¹cych agendê dla ca³ej UE.
Instytucje Unii Europejskiej s¹ istotnym czynnikiem napêdzaj¹cym demokratyza-
cjê w UE i tym samym przyczyniaj¹ siê do rozwoju demokracji ponadnarodowej.
Demokratyzacja przez prawo
Demokracja ponadnarodowa wspierana jest przez ponadnarodowy porz¹dek praw-
ny (supranational legal order) z elementami ponadnarodowego konstytucjonalizmu
(supranational constitutionalism)27. Próby konstytucjonalizacji UE by³y wyrazem nie
tylko wzmocnienia UE, ale tak¿e jej demokratyzacji, chocia¿ proces konstytucjonali-
zacji traktatów, a tak¿e Wspólnot oraz potem UE by³ i jest procesem wertykalnym, czy-
li odbywaj¹cym siê „od góry”.
System traktatowy UE (prawo pierwotne) stanowi Ÿród³o demokratycznych roz-
wi¹zañ w UE. Zatem miêdzyrz¹dowo negocjowane i przyjmowane traktaty s¹ istotnym
elementem w procesie kreacji demokracji ponadnarodowej. Tak¿e system prawa wtór-
nego Unii Europejskiej, kreowanego przez instytucje UE, posiada istotny wp³yw na de-
mokratyczne rozwi¹zania w UE.
Integracja przez prawo jest wiêc integracj¹ odgórn¹. Prawo wspólnotowe w UE jest
autonomicznym porz¹dkiem prawnym i wywodzi swoj¹ legitymizacjê z traktatów
za³o¿ycielskich (w szczególnoœci prawo pierwotne).
Pasquale Policastro uwa¿a, ze naturalnym œrodowiskiem o charakterze prawnym
dla wielopoziomowej demokracji (Multi-Level Democracy), w tym tak¿e dla demokra-
cji na poziomie ponadnarodowym, jest wielopoziomowy konstytucjonalizm (Mul-
ti-Level Constitutionalism) (Policastro, 2004, s. 70). Oczywiœcie je¿eli uznamy, ¿e
wielopoziomowy konstytucjonalizm mo¿na zidentyfikowaæ poprzez konstytucje na
poziomie regionalnym (np. w landach niemieckich), konstytucje na poziomie narodo-
wym w pañstwach cz³onkowskich oraz konstytucjê europejsk¹, za któr¹ prawnicy
uznaj¹ traktaty za³o¿ycielskie oraz ich rewizje w UE, to wówczas tak skonstruowane
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27 Szerzej na temat ponadnarodowego konstytucjonalizmu zob.: J. Nergelius, P. Policastro,
K. Urata, Challenges of Multi-Level Constitutionalims, Kraków 2004.
œrodowisko prawne, które mo¿na nazwaæ wielopoziomowym konstytucjonalizmem,
jest naturaln¹ baz¹ i Ÿród³em ponadnarodowej demokracji.
Demokratyzacja przez aksjologiê
Demokratyzacja UE mo¿e byæ tak¿e emanacj¹ wspólnotowych wartoœci, którym
ho³duje UE. Pañstwa utworzy³y Wspólnoty Europejskie oraz Uniê Europejsk¹ w zgo-
dzie z wymogami prawnymi, które tak¿e zosta³y przez te pañstwa ustanowione. Kilka
fundamentalnych dla Unii Europejskiej wartoœci przyczyni³o siê do kreacji demokracji
ponadnarodowej. Wœród nich znajduj¹ siê przede wszystkim: subsydiarnoœæ, solidar-
noœæ, ochrona praw cz³owieka i praw mniejszoœci oraz pluralizm.
Subsydiarnoœæ jest demokratyczna bowiem sprzyja decyzjom podejmowanym blis-
ko obywatela. Z tego wzglêdu du¿¹ rolê w promowaniu i ochronie wolnoœci indywidu-
alnych odgrywa decentralizacja szczególnie taka, która wystêpuje w postaci podzia³u
w³adzy pomiêdzy ró¿norodne centra (s³u¿yæ temu mo¿e m.in. subsydiarnoœæ). Dziêki
tym zabiegom w³adza znajduje siê bli¿ej obywateli. Dobrym wyznacznikiem wspiera-
nia prawa cz³owieka przez UE jest poparcie, jakie udzieli³a ona Miêdzynarodowemu
Trybuna³owi Karnemu (International Criminal Court – ICC).
Ponadnarodowa solidarnoœæ jest jednym z najwa¿niejszych elementów wp³ywa-
j¹cych na ponadnarodow¹ demokracjê (Policastro, 2004, s. 70–71). bowiem buduje
jednoœæ i u³atwia podejmowanie decyzji. Ten wp³yw na budowê demokracji ponadna-
rodowej dotyczy zarówno solidarnoœci wertykalnej (miêdzy ró¿nymi aktorami na ró¿-
nych poziomach), jak i horyzontalnej (pomiêdzy aktorami usytuowanymi na jednym
poziomie).
Ochrona praw cz³owieka i praw mniejszoœci jest wartoœci¹ niemal „wywieszon¹ na
sztandary” w UE. Ochron¹ tej wartoœci zajmuj¹ siê nie tylko odpowiednie instytucje
(Trybuna³ Sprawiedliwoœæ UE, Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich, Europejska
Agencja Praw Podstawowych itd.), ale i odpowiednie regulacje prawne (np. Karta
Praw Podstawowych).
Z kolei wartoœæ pluralizmu, jako jedna z istotniejszych w ka¿dej demokracji ujaw-
nia siê w UE pod postaci¹ znanej formu³y „jednoœæ w ró¿norodnoœci”. Etno-narodowy
lokalizm, z jego bogactwem przyczynia siê do pluralizmu w UE, a zatem tak¿e do po-
nadnarodowej demokracji. Unifikacja w UE zak³ada homogeniczn¹ przestrzeñ, w której
ró¿nice mog¹ byæ konfigurowane i zabezpieczone jako projekcja pluralizmu zaaran¿o-
wana z góry (Ricca, 2015, s. 10). Mo¿emy wskazaæ na dwie projekcje pluralizmu
w UE: 1) infra-state pluralism (dotyczy ró¿norodnych terytorialnych, zdecentralizo-
wanych, tak¿e sfederalizowanych aktorów oraz podmiotów operuj¹cych w „swoistej
separacji” od narodów i pañstw cz³onkowskich (w europejskich regionach, miastach,
ma³ych wspólnotach itd.), którzy rozwijaj¹ i eksponuj¹ swoje zwyczaje, a nawet
porz¹dki prawne; 2) exo-state pluralism (dotyczy wymiaru europejskiego nawet glo-
balnego doœwiadczeñ prawnych, kulturowych, politycznych czy ekonomicznych) (Ric-
ca, 2015, s. 10).
Pluralistyczna jest tak¿e ponadnarodowa legislacja, co dla przyk³adu jest widoczne
w pluralistycznym zastosowaniu Karty Praw Podstawowych.
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Nale¿y pamiêtaæ, ¿e dla procesów demokratyzacji w UE wagê ma tak¿e wzajemne
uzupe³nianie siê, przenikanie wartoœci oraz ich miksowanie.
Zakoñczenie
Demokracja zosta³a „przeniesiona” poza swoje naturalne œrodowisko, jakim jest
pañstwo. To „przeniesienie” demokracji jest elementem szerszego procesu wielokie-
runkowego przep³ywu w³adzy w ramach Unii Europejskiej.
Czêsto eksponowany w literaturze przedmiotu deficyt demokracji w Unii Europej-
skiej, jest wci¹¿, sukcesywnie zmniejszany, w tym dziêki rozwojowi demokracji po-
nadnarodowej. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e na poziomie ponadnarodowym trudniej jest
osi¹gn¹æ demokracjê ni¿ na poziomie narodowym. Zreszt¹, je¿eli UE nie posiada
w³asnego demos, to tym samym nie mo¿e ona cieszyæ siê pe³n¹ demokracj¹ w rozumie-
niu klasycznym, która przecie¿ wywodzi siê od demos.
Z przeprowadzonych badañ wy³ania siê kilka wniosków:
1) termin „demokracja ponadnarodowa” jest wielokomponentowy (posiada kompo-
nenty wy³¹czne, komponenty wspólne, substytuty);
2) demokracja ponadnarodowa w Unii Europejskiej generuje nowe formy procesów
i rozwi¹zañ demokratycznych (np. by pass, deficyt kontroli, reorganizacja funkcji
pañstw narodowych), które nie by³y dot¹d identyfikowane w demokracji klasycz-
nej;
3) demokracja ponadnarodowa jest wspierana przez ponadnarodowy porz¹dek praw-
ny UE (supranational legal order) z elementami ponadnarodowego konstytucjona-
lizmu (supranational constitutionalism),
4) demokracja ponadnarodowa jest rodzajem crisp levels democracy o cechach kos-
mopolitycznych i potrafi reorganizowaæ funkcje pañstw cz³onkowskich (europeiza-
cja top-down),
5) demokracja ponadnarodowa Unii Europejskiej pokazuje równie¿, ¿e nie tylko naród
mo¿e byæ Ÿród³em demokracji i podstaw¹ jej legitymizacji, ale tak¿e – w przypadku
braku narodu – procesy demokratyzacyjne, które buduj¹ i napêdzaj¹ rozwi¹zania
demokratyczne.
6) Ÿród³a demokracji ponadnarodowej ujawniaj¹ siê w kilku równoleg³ych procesach
demokratyzacyjnych w UE (w pañstwach, wœród obywateli UE, w instytucjach UE,
w ponadnarodowym prawie, w aksjologii).
Demokracja ponadnarodowa w Unii Europejskiej jest bardziej przedstawicielska
ni¿ partycypacyjna i dzia³a w œrodowisku bardziej regulacyjnym ni¿ dystrybucyjnym.
Jednak jej istnienie dowodzi, ¿e pañstwo narodowe nie jest jedynym podmiotem, w któ-
rym demokracja mo¿e zostaæ efektywnie zbudowana.
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Streszczenie
W artykule zosta³y postawione dwa nastêpuj¹ce pytania badawcze: jak wygl¹da demokracja
bez narodu (tutaj na przyk³adzie demokracji na poziomie ponadnarodowym w UE)?, oraz jakie
s¹ Ÿród³a takiej demokracji, skoro Ÿród³em nie jest naród, a obszarem wystêpowania nie jest
pañstwo?
G³ównym paradygmatem teoretycznym, na jakim zosta³o oparte opracowanie jest teoria
ponadnarodowoœæ z elementami teorii demokracji oraz multi-level Governance (MLG). Demo-
kracja ponadnarodowa w Unii Europejskiej, jest ulokowana na jednym, ponadnarodowym po-
ziomie w MLG, co oznacza, ¿e nie jest ona przypisana do pañstwa i – co istotne – w praktyce
dowodzi, ¿e wcale nie musi ona mieæ charakteru narodowego. W tekœcie pojawia siê wstêpna
próba analizy teoretycznej odnosz¹cej siê do demokracji ponadnarodowej w UE. W praktyce za-
interesowania Autora posz³y w kierunku identyfikacji komponentów sk³adowych pojêcia „de-
mokracja ponadnarodowa” oraz Ÿróde³ tego zjawiska w Unii Europejskiej.
S³owa kluczowe: demokracja ponadnarodowa, Unia Europejska, ponadnarodowoœæ
Supra-national democracy in the European Union. A preliminary theoretical analysis
Summary
This paper seeks answers to the following two research questions: whether it is possible to
have democracy without people (here as an example of democracy at the supranational level in
the EU), and what are the sources of such a democracy, if the source is not a nation, and the area
is not a state?
This paper provides a new approach to the theory of democracy and postulates to integrate
a new type of democracy and traditional concept of democracy. The main theoretical paradigm
on which the theory was based is supranationalism with elements of the theory of democracy and
Multi-level Governance (MLG). Supranational democracy in the European Union is located on
a supranational level of MLG, which means that it is not assigned to the state and – importantly
– in practice demonstrates that it does not have to have a national character. The text presents
a preliminary attempt at a theoretical analysis related to supranational democracy in the EU. In
practice, the author goes towards identifying the constituent components of the concept of “su-
pranational democracy” and the sources of this phenomenon in the European Union.
Key words: supranational democracy, European Union, supranationalism
RIE 9 ’15 Demokracja ponadnarodowa w Unii Europejskiej. Wstêpna analiza... 37

